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Resumo: Os Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA) consti-
tuem uma espécie de instrumento econdmico de protecdo ao
meio ambiente que visa estabelecer beneficios econémicos para
guem se disponha a preservar o meio ambiente. Esses instru-
mentos tem sido pensados como alternativa para enfrentar os
problemas ambientais atuais, visando prevenir a ocorréncia de
danos ambientais, para trazer beneficios sociais e para fomentar
a economia, respondendo aos parametros defendidos pela ideia
de sustentabilidade. Nao obstante, a literatura tem apresentado
diversas formas possiveis para os PSA, que nem sempre atendem
as trés dimensdes da sustentabilidade de forma equitativa, pois,
de algum modo, neglicenciam o elemento social ou ambiental,
enfocando nos ganhos econdmicos. Deste modo, o objetivo deste
trabalho é analisar uma classificacdo para os PSA que possibilite
identificar as potencialidades e aspectos negativos desse instru-
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mento, pela ética da sustentabilidade. Para tanto, serdo aborda-
dos temas como a analise tedrica da ideia de sustentabilidade, a
noc¢ao de servicos ambientais, de instrumentos de PSA e, por fim,
o estudo da classificacdo. O método empregado é o dedutivo, par-
tindo da analise das categorias mais gerais envolvidas até o estudo
de uma classificacdo para o instrumento especifico, sob a luz da
ideia de sustentabilidade, com analise bibliografica e documental.

Palavras-chave: Direito Ambiental; sustentabilidade; Pagamentos
por Servicos Ambientais; classificacao.

Abstract: Payments for Environmental Services (PES) are a kind of
economic instrument for protecting the environment that aims to
bring economic benefits for those who are willing to preserve the
environment. These instruments have been thought of as an alter-
native to face current environmental problems, aiming to prevent
the occurrence of environmental damage, to bring social benefits
and to promote the economy, responding to the parameters de-
fended by the idea of sustainability. Nevertheless, the literature
has presented several possible ways for PES, which do not always
meet the three dimensions of sustainability in an equitable way,
since, in some way, they neglect the social or environmental ele-
ment, focusing on economic gains. In this way, the objective of this
work is to analyze a classification for PES that makes it possible to
identify the potential and negative aspects of this instrument, from
the perspective of sustainability. To this purpose, topics such as
the theoretical analysis of the idea of sustainability, the notion of
environmental services, PES instruments and, finally, the study of
classification will be addressed. The method used is the deductive
one, starting from the analysis of the more general categories in-
volved until the study of a classification for the specific instrument,
- under the light of the idea of sustainability, with bibliographic and
documentary analysis.

Keywords: Environmental Law; sustainability; Payments for
Environmental Services; classification.
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Introducao

A discussdo a respeito dos mecanismos de Pagamento por
Servicos Ambientais (PSA) tem sido realizada de maneira intensa
no atual cenario politico-econdmico voltado a inclusao da questado
ambiental como algo passivel de solu¢do através do mercado. O
papel do Direito Ambiental na regulacao deste instrumento econ6-
mico de protecdao ao meio ambiente mostra-se fundamental, espe-
cialmente diante da crise socioambiental (ou mesmo civilizacional)
atualmente vivenciada.

A lei que institui a Politica Nacional de Servicos Ambientais
(Lei 14.119, de 13 de janeiro de 2021) é recente, tendo sido pu-
blicada nove anos apds a previsao do instituto dos Pagamentos
por Servicos Ambientais em 2012, por ocasido do Codigo Florestal
(Lei 12.651, de 25 de maio de 2012). O novo diploma legal busca,
portanto, regulamentar tanto o cddigo Florestal quanto outras
leis que instituem programas especificos de PSA, a exemplo do
Programa Bolsa Verde, no ambito nacional, e de outras iniciativas
nos ambitos estaduais?.

No campo tedrico, ainda se observam certas insuficiéncias
conceituais e incongruéncias na relacao entre observacdes da
teoria e aplicacdo pratica. A primeira delas é o tratamento quase
homogéneo que se tem dispensado aos PSA, em especial no meio
académico e nas politicas publicas. Como contraponto, entende-
-se necessario chamar a atenc¢ao para o fato de que o tema exige a
observancia de algumas questdes normalmente desconsideradas
nas abordagens existentes, em especial, o conhecimento de que
ha distintos tipos de PSA, cujas consequéncias ndao podem ser tra-
tadas de uma mesma maneira.

Deste modo, tanto na literatura quanto na formulagao de tex-
— tos legais, € necessario considerar, primeiramente, a diversidade
de Pagamentos por Servicos Ambientais possiveis e as implica-
¢des de cada um deles na consecucao de um objetivo comum aos
instrumentos econémicos de preservacdao do meio ambiente. A

3 Exemplos de estados que possuem iniciativas de Pagamentos por Servicos Ambientais: Acre, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito
Santo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Santa Catarina, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Roraima, Ronddnia, Parana, Pernambuco.
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consolidacdo de uma classificagdo para os mecanismos pode, por-
tanto, ser util a sua utilizacao visando a verdadeira implementacdo
dos ideais da sustentabilidade.

Ndo obstante a PNPSA prever a existéncia de modalidades
para o instrumento, observa-se a importancia de classifica-lo a
partir de suas provaveis contribui¢des para a preservacao ambien-
tal sob o viés da sustentabilidade, para além de uma mera divisao
operacional, como propde a nova lei.

Assim, o presente texto tem por objetivo discutir uma classifi-
cacao para os mecanismos de PSA de acordo com os parametros
da sustentabilidade e possibilidades de contribuicao para o sanea-
mento da questao socioambiental. Para tanto, em primeiro mo-
mento, serdo demonstrados os parametros de sustentabilidade
que baseiam a instituicdo de mecanismos econdmicos de preser-
vacao ambiental. Em seguida, serdo apresentados os conceitos re-
levantes para compreensao da ideia de servicos ambientais. Além
disso, serdo tratados os Pagamentos por Servicos Ambientais em
seus aspectos tedricos para, finalmente, demonstrar a proposta
de classificagdo para os PSA, destacando a importancia de que
uma classificacdo nesse sentido pode ser util a discussao da pro-
blematica socioambiental em que se insere.

Assim, pensar em uma classificacdo detalhada sobre o me-
canismo auxilia na sua instituicdo e aplicacdo de forma mais
favoravel a tutela socioambiental sustentavel que se busca, sem
perder de vista as criticas que podem ser tecidas quanto a esses
instrumentos. Em suma, este trabalho parte da premissa de que
0s mecanismos de PSA possuem diversas vertentes, de modo que
nem todas s@o plenamente capazes de gerar os resultados a que
se prop8em. Uma classificacdo, portanto, auxilia a que esta visao
critica possa ser privilegiada.

— Deste modo, sera utilizado o método dedutivo, partindo-se de
premissas gerais sobre o tema até chegar na construcao especifica
de uma classificacao relativa a contribuicdo do mecanismo para
a sustentabilidade, visando que a proposta colabore para melhor
tratamento da questao.
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Sustentabilidade e mecanismos econdomicos de
preservacao da natureza

Com a crise ambiental, que pode ser considerada como a
pauperizacao e esgotamento da natureza e de seus recursos, com
graves consequéncias para as sociedades humanas e para a vida
em geral, uma série de solucdes propostas comec¢aram a surgir e
se apresentar nos meios cientificos e politicos. As discussdes mais
representativas sao observadas em meados do século XX, com al-
gumas publicac¢des cientificas emblematicas* e também no campo
das organiza¢des internacionais. Os movimentos nesse sentido
justificaram-se em diversas catastrofes ambientais observadas
a época, tais como acidentes industriais, petroleiros, quimicos,
nucleares etc (SILVA: 2009; 32). Esses acontecimentos foram fun-
damentais para que se atentasse para a necessidade de pensar a
guestao ambiental e os problemas dela decorrentes.

A nocao de sustentabilidade se mostra como uma construg¢ao
tedrica que visa fornecer respostas aos problemas gerados pela
crise ambiental, possuindo duas origens principais: a primeira
estaria relacionada a Biologia e a Ecologia, tratando-se da capaci-
dade de recuperacao e reproducdo dos ecossistemas (resiliéncia)
em face das a¢8es destrutivas do ser humano; ja a segunda origem
estaria relacionada com a Economia, como adjetivo a nog¢do de
desenvolvimento no enfrentamento dos problemas ocasionados
pelo modo de producdo e consumo praticado por grande parte
das sociedades atualmente (NASCIMENTO: 2012; 51).

A ideia de sustentabilidade, portanto, funda-se na busca de
soluc¢des para a crise ambiental nos espacos de discussao interna-
cionais, em especial no ambito da Organiza¢ao das Na¢des Unidas,
que promoveu as principais conferéncias sobre meio ambiente
dessa natureza. A primeira delas foi realizada em Estocolmo, na

- Suécia, em 1972, constituindo, nesse sentido, um importante mar-
co inicial para a tematica.

Apds analises realizadas na Conferéncia da ONU em 1984, ve-
rificou-se que era necessario avancar sobre as questdes relativas
ao meio ambiente que foram iniciadas em 1972. Assim, foi criada a

4 Sao exemplos as obras: Primavera Silenciosa, de Rachel Carson (1963) e A tragédia dos comuns, de Garret Hardin (1968).
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Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, cujos
trabalhos resultaram, em 1987, na publicacao do Relatério “Nosso
Futuro Comum”, que também ficou conhecido como relatério
Brundtland, devido a sua relatora, a entao primeira-ministra da
Noruega, Gro Harlem Brundtland. Foi neste relatorio que se che-
gou a definicao inicial e formal de desenvolvimento sustentavel,
compreendido como o desenvolvimento que atende as necessida-
des do presente sem comprometer as condi¢des necessarias para
as geracdes futuras (COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE
E DESENVOLVIMENTO: 1991). Posteriormente, observa-se o de-
senvolvimento do conceito com a proposta nuclear de aliar pre-
servacdao ambiental, viabilidade econémica e equidade social.

Para Mota (2011; 43), na sustentabilidade deve-se considerar
0 conceito de capacidade de suporte, que auxilia na determinacgao
do numero de pessoas ou processos que um ambiente natural
pode suportar, garantindo sua continuidade ao longo do tempo.
Quando se ultrapassa a capacidade de suporte do meio, ha que se
verificar os problemas causados e viabilizar formas de mitigacao
ou anulacdo dos danos decorrentes. Assim, vé-se que sociedade,
economia e ambiente compdem a esséncia necessaria ao aten-
dimento da capacidade de suporte, pois as relacbes entre esses
trés ambitos definem o grau de utilizacdo e de distribuicao dos
recursos nas sociedades, bem como definem quem suportara os
prejuizos de uma gestao irracional do meio ambiente.

Para responder, portanto, as demandas ambientais, a litera-
tura tem construido modelos e parametros para que seja possivel
chegar a sustentabilidade, tal como se observa em Araujo (2008;
24), que sugere medidas como:

a) alteracdo dos padrdes de producdo;

— b) reducdo ou substituicdo do uso de recursos nao
renovaveis;

¢) incentivo e garantia do uso sustentavel de recursos
renovaveis;

_ d) respeito a capacidade de suporte dos ecossistemas;
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e) mudanca dos padrdes individuais de consumo;
f) delinear ferramentas locais.

Como observado, o desafio da sustentabilidade passa pela re-
fundacdo da relacdo entre sociedades e natureza, exigindo altera-
¢des na forma como as sociedades humanas percebem seu entor-
no e em como o utilizam para satisfazer suas demandas materiais.
A sustentabilidade e o desenvolvimento sustentavel trazem como
necessidade a remodelacdo desta rela¢ao, visando a perpetuidade
dos ciclos naturais e também a coexisténcia harmonica entre as
espécies na biosfera terrestre.

Estaideia de sustentabilidade, numa perspectiva holistica, € re-
fletida de forma clara nas discussdes mais atuais sobre o tema, ten-
do como destaque a elaborac¢ao dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), estabelecidos durante a Assembleia Geral da
ONU no ano de 2015, e de seu documento “Transformando Nosso
Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”. Essa
iniciativa visa dar continuidade aos anteriores Objetivos do Milénio
(ODM), estabelecidos no ano 2000. A agenda é composta por 17
objetivos®, que sdo subdivididos em 169 metas, relacionadas a
diversos temas, considerados relevantes para a concretizacao de
uma sociedade sustentavel, articulando pautas ambientais, eco-
ndémicas e sociais, como preconiza a premissa do desenvolvimento
sustentavel e da sustentabilidade. Desse modo, os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel sdo considerados importantes para-
metros para a constru¢do de uma sociedade socioambientalmen-
te adequada, colaborando para uma melhor protecao do meio
ambiente na contemporaneidade.

No entanto, ainda que sejam consideraveis os esfor¢os na
busca por um conceito ideal para a sustentabilidade, ha que se
pontuar que é possivel encontrar na literatura classificagdes para
os graus de sustentabilidade possiveis. Isso ocorre porque nem
sempre mecanismos ou politicas, consideradas sustentaveis, irdo

5 S&o elementos que compdem os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel: 1. Erradicacdo da pobreza; 2. Fome zero e agri-
cultura sustentavel; 3. Salde e bem-estar; 4. Educacdo de qualidade; 5. Igualdade de género; 6. Agua limpa e saneamento; 7.
Energia limpa e acessivel; 8. Trabalho de decente e crescimento econémico; 9. Inovagdo infraestrutura; 10. Redugdo das desi-
gualdades; 11. Cidades e comunidades sustentdveis; 12. Consumo e produgdo responsaveis; 13. A¢do contra a mudanga global
do clima; 14. Vida na &gua; 15. Vida terrestre; 16. Paz, justica e institui¢des eficazes; 17. Parcerias e meios de implementacdo
(ORGANIZAGAO DAS NAGOES UNIDAS: 2021).

Rev. Faculdade de Direito, 2022, v. 46: €68703 [@)sr |



Por uma classificacdo para os pagamentos por servigos ambientais
Danielle de Ouro Mamed * Adriana Lo Presti Mendonga

contemplar com a mesma medida a todos os elementos que infor-
mam o conceito. De maneira sucinta, seria possivel considerar a
possibilidade de ao menos dois graus de sustentabilidade: a sus-
tentabilidade forte e a sustentabilidade fraca.

A sustentabilidade fraca, nesse sentido, corresponderia as
situacdes em que o trato com o meio ambiente se limita a sua
utilizagdo para o desenvolvimento de atividades produtivas, dan-
do-se um enfoque antropocéntrico na relagao com a natureza. Por
outro lado, uma versao forte da sustentabilidade possui um viés
biocéntrico, buscando encontrar o valor intrinseco do ambiente
natural, independente da utilidade para as sociedades humanas
(MINAVERRY: 2020). Nesse caso, os mecanismos e politicas am-
bientais outorgariam a protecdo juridica com base nessas caracte-
risticas. Esta abordagem é importante para as reflexdes deste ar-
tigo, pois suas premissas compdem a classificagdo de Pagamentos
por Servicos Ambientais estudada e permitem atribuir graus de
sustentabilidade aos mecanismos.

Como se observa, a questao da sustentabilidade, nas dis-
cussBes atuais, assume dimensdes cada vez mais abrangentes,
passando a incorporar ndo apenas dimensdes abstratas voltadas
a preserva¢ao ambiental, equidade social e adequabilidade econ6-
mica. Os modelos para chegar a sustentabilidade e ao desenvolvi-
mento sustentavel tem proposto a ado¢dao de medidas concretas,
voltadas a diversos setores da sociedade, que se dirigem para
tornar realidade a integralidade daquelas trés dimensdes iniciais.

Assim, para fazer frente as complexas demandas ambientais
podem ser encontrados diversos mecanismos, que podem ser
divididos entre mecanismos repressivos e mecanismos preven-
tivos. Os mecanismos repressivos se apresentam como a con-
sequéncia juridica para condutas determinadas, enquanto os
mecanismos preventivos se mostram como medidas para evitar
as condutas ndo desejadas. No tocante a questao ambiental, os
mecanismos repressivos encontram-se no campo das normas de
comando-controle nas trés esferas de responsabilidade para os
danos ambientais®: a) responsabilidade penal, para combater as

6 A tripla responsabilidade em relagdo aos danos ambientais é determinada pelo art. 225 da Constituicdo Federal: “§8 3° As
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des
penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados” (BRASIL: 1988).
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condutas tidas como crimes ambientais; b) responsabilidade ad-
ministrativa, quando as condutas ambientalmente lesivas estive-
rem em desacordo com as normas da administracao publica e ¢)
responsabilidade civil, quando tais condutas ocasionarem danos
patrimoniais e extrapatrimoniais.

Por outro lado, tem-se observado a tendéncia de adotar meios
preventivos que visam evitar o dano ambiental. Nesse sentido, ha
um destaque para os instrumentos econdmicos, que partem da
premissa de que é possivel evitar que os danos ambientais ocorram
pela adoc¢do de incentivos econdmicos que tornem mais rentavel
a realizagdo de condutas pré-ambiente. Entre esses instrumentos,
encontram-se os Pagamentos por Servicos Ambientais, objeto de
estudo do presente trabalho. A ideia de sustentabilidade é ex-
pressa aqui como a utilizagdo de um mecanismo econdmico que
acarreta beneficio social com uma finalidade ambiental. Em teoria,
as trés vertentes da sustentabilidade precisam ser contempladas,
porém, nem sempre € assim que acontece de forma pratica, como
sera observado adiante.

Portanto, ha que se ponderar que as medidas de protecao am-
biental, incluindo os modelos pautados em instrumentos econ6-
micos, precisam conter as dimensdes da sustentabilidade em sua
integralidade, devendo-se rejeitar propostas que, de algum modo,
flexibilizem desmedidamente os niveis de poluicdao ou que aten-
tem contra os direitos das popula¢des vinculadas aos projetos que
se pretende implementar. Deste modo, na instituicdo de instru-
mentos econdmicos de preservacdao ambiental, ha que se buscar,
para além dos beneficios econdmicos, uma real integralidade para
0 meio ambiente e para as popula¢des humanas.

Conceito e natureza dos servicos ambientais

Tendo-se em vista o aprofundamento da ideia de sustentabili-
dade e sua gradual disseminac¢ao nas sociedades, cabe a analise do
conceito e da natureza dos servicos ambientais, visando verificar
como surgiu a teorizacdo em torno da racionalizacao da natureza
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como recurso, pensado no campo econdmico, inclusive quanto as
suas fung¢des naturais, sem a necessaria exploracdo direta.

Para um primeiro olhar a respeito da categoria “servicos am-
bientais”, faz-se necessaria uma definicao prévia, além de uma
breve explicacdo a respeito sobre a que se destina a expressao.

Ao instituir-se a categoria de servicos ambientais, visa-se con-
ceituar cientifica e economicamente beneficios oriundos dos siste-
mas naturais, quantificando economicamente os seus valores. Tal
quantificacdo, além de fornecer uma visao econémica da natureza,
posteriormente, enseja a resolu¢ao de problemas ambientais uti-
lizando esta valoracao como base. Em suma, primeiro, se constroi
uma teoria em torno da valoracao econémica dos elementos natu-
rais para que, depois, seja possivel incluir esta valoracao em redes
de mercado que teriam a possibilidade de favorecer a preserva-
cao de ditos recursos por meio da remuneracdo (MAMED: 2016).
E interessante, no entanto, analisar os elementos que levaram &
construcdo dessa premissa.

A ideia de servicos, utilizada como base para os servicos am-
bientais, esta relacionada automaticamente a uma relacao negocial
de prestagdo e contraprestacdo, remetendo a esfera contratual a
preservacdao do meio ambiente. A nomenclatura também pressu-
pde a concepcdo da natureza sob uma 6tica antropocéntrica, que
a considera na medida em que serve a alguma utilidade para o ser
humano. Segundo o Dicionario Michaelis (2016), o termo servicos
pode designar, entre outras coisas:

1. Ato ou efeito de servir. 2 Estado, emprego ou ocupagao

de quem é servo, criado ou doméstico. 3. Estado de quem

trabalha por salario. 4. Exercicio, fun¢des, trabalho do que

I serve. 5. Desempenho de fung¢des publicas, quer civis quer
militares. 6. Trabalho, ocupacdes, obrigacdes. 7. Execugao
de trabalho ou desempenho de funcdes, ordenados ou
pagos por outrem. 8. Ato ou ag¢do util aos interesses de

alguém; bons oficios; favor, obséquio.

Rev. Faculdade de Direito, 2022, v. 46: €68703 [@)sr |




Por uma classificacdo para os pagamentos por servigos ambientais
Danielle de Ouro Mamed * Adriana Lo Presti Mendonga

Na esfera da legislacao brasileira, o conceito de servico encon-
tra-se no artigo 3°, 8 2° do Cdodigo de Defesa do Consumidor, que
o considera como: “qualquer atividade fornecida no mercado de
consumo mediante remuneracdo, inclusive as de natureza ban-
caria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes de
carater trabalhista” (BRASIL: 1990).

Analisando-se o sentido da palavra, tanto na semantica quanto
pela concepcdo fornecida pela Lei, resulta incoerente pensar for-
mas de que a natureza venha a ser enquadrada nesta categoria.
Se a a¢do de “servir” deve implicar em contrapresta¢do ao presta-
dor do servico, de que maneira seria possivel fazer esta relacao
de mao dupla em face dos sistemas naturais? Como retribuir a
natureza um beneficio que esta tem gerado aos humanos? Em que
pese esta observacdo de cunho filoséfico, na literatura tem-se con-
senso de que é a natureza quem “presta servicos”, no entanto, sao
os seres humanos que recebem beneficios econdmicos em razao
do fato de ndo destruir ou de melhorar as condi¢des necessarias
para que se continue assegurando tais servicos a humanidade.

Gomez-Baggethun et al. (2010; 1213) consideram que o
conceito de servi¢os ecossistémicos foi trazido a academia, em
1981, por Ehrlich e Ehrlich, baseado na valora¢do social das
func¢bes naturais. Para os autores, a nocdo de funcdes ambien-
tais ja vinha ha tempos sendo pesquisada pela ecologia no que
tange aos processos ecossistémicos existentes no contexto de
um sistema ecolégico, independente da utilidade que venham a
ter para as sociedades humanas.

Foi neste contexto que surgiu a ideia de capital natural, sendo

Schumacher (1973) o primeiro autor a utilizar o referido conceito.

Foi ele quem comecou a desenvolver importantes contribuicdes

para o estudo da interrelagdo entre economia e meio ambiente.

— Em sua obra Small is beautiful, o uso da economia como elemento
para medir o desempenho humano levaria a um colapso social, ja

que uma economia fundada no crescimento constante mostra-se

inviavel por definicdo. A tese central defendida pelo autor consiste

em que uma tecnologia de escala humana deve ser anteposta a tec-
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nologia em larga escala. Apesar de sua tese preconizar justamente
a necessidade de um movimento oposto a insercdo da questao
ambiental nos mercados, seus trabalhos sobre a existéncia de um
capital natural apoiaram a constru¢do de uma argumentacdo em
torno da valoracdo econdmica dos recursos ambientais pela utili-
zacao da expressao “capital natural”.

Outra construcdo tedrica fundamental acerca dos servi-
cos ecossistémicos ou ecosystem servicies foi apresentada por
Constanza et al. (1997; 254) em artigo da revista Nature, no qual os
autores apresentaram uma prospecc¢ao sobre o valor global das
funcBes da natureza. Segundo os estudiosos, “servi¢os ecossis-
témicos consistem nos fluxos de materiais, energia e informacao
dos estoques de capital natural, combinados com os servicos de
capital manufaturado e humano, visando produzir bem-estar hu-
mano” (CONSTANZA, et al.: 1997; 254). Trata-se, portanto, de uma
concepcdo que inclui, além dos elementos naturais, a interrelacao
que pode advir das sociedades humanas, na linha de um entendi-
mento amplo do que seria 0 meio ambiente®.

Como se observa, desde os primeiros trabalhos a respeito do
tema, os servicos ambientais ndo surgem para tratar do estado
de funcionamento dos ciclos naturais, como a primeira vista pode
parecer, mas da relacdo entre tais beneficios ambientais e a eco-
nomia das sociedades humanas. Desta forma, aparentemente de
maneira intencional, seria possivel dar as funcdes naturais carac-
teristicas econométricas, tornando-as passiveis de serem tratadas
também como mercadoria.

Na mesma linha, tem-se a definicdo dos servicos ecossistémi-
cos pelo Relatério Vivendo Além dos Nossos Meios da Avaliacao
Ecossistémica do Milénio (2005):

Servigos ecossistémicos sao os beneficios que as pessoas
obtém dos ecossistemas. Entre eles se incluem servigos de
provisdes como, por exemplo, alimentos e agua, servicos

7 Tradugdo livre. Texto original: “Ecosystem services consist of flows of materials, energy, and information from natural capital sto-
cks which combine with manufactured and human capital services to produce human welfare”.

8 No Direito, costuma-se adotar o conceito legal de meio ambiente, constante no art. 2°, inciso |, da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981), que o considera como o “conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de
ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas".
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de regulacdao como controle de enchentes e pragas, servi-
cos de suporte como o ciclo de nutrientes que mantém as
condicBes para a vida na Terra, e servi¢os culturais como
espirituais, recreativos e beneficios culturais.

Na conceituacdo apresentada no Relatério, frisam-se os
beneficios que a natureza possibilita para as sociedades, numa
linguagem marcadamente comercial. Ou seja, apesar de o dis-
curso dos servicos ecossistémicos haver sido desenvolvido em
razdo do depauperamento do meio ambiente e da preocupacao
com a qualidade dos fluxos naturais, ndo ha como negar que tal
preocupacao se construiu de maneira antropocéntrica, sempre
voltada ao atendimento das necessidades e utilidades econdmi-
cas e sociais humanas.

Esta persisténcia em utilizar-se da ideia mercadolégica, in-
clusive, remete a preconizacdo do adjetivo “ambiental” em face
do “ecossistémico” ou “ecoldgico”, uma vez que o termo “am-
biental” parece uma escolha proposital para coadunar a ideia
contida na concepc¢ao de “servi¢os” ao dominio humano sobre
0s elementos naturais®.

Por este motivo, consoante as razdes para as quais a ideia de
“servigos ecossistémicos” foi criada, cabe pontuar que a designa-
cao “ambiental” reflete de maneira muito mais coerente as medi-
das que se tem construido. Portanto, a concepc¢ao que se pretende
utilizar neste trabalho € a perspectiva ambiental, ndo obstante
seja necessario pontuar que, na pratica, os trés termos (ecologico,
ecossistémico e ambiental) sdo comumente utilizados para desig-
nar os mesmos processos (WHATELY e HERCOWITZ: 2008).

Assim, verificados os conceitos apresentados, ha que se ressal-
tar que os servicos ambientais se voltam a um processo de inser-
cdo dos elementos naturais nos mercados, uma vez que buscam
fornecer uma conotagdo financeira as funcdes ambientais como
forma de combater os problemas postos.

9 Irigaray (2010) alerta que ha um problema pratico na escolha pelo termo. Um exemplo claro é a possibilidade de que uma
floresta de espécie exética, como eucalipto, seja usada como provedora de servigos ambientais relativos a captura de carbono.
Do ponto de vista ambiental, partindo-se de uma visdo sobre beneficios humanos, é possivel pensar uma defesa de que tal
situacdo poderia acarretar em ganhos ambientais no balanco global, dependendo do modelo adotado e implica¢Ges ecolégicas
aplicadas. No entanto, pelo viés ecolégico ou ecossistémico, isto ndo seria plausivel.
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De acordo com a proposta da Avaliagdao Ecossistémica do
Milénio, os servicos ecossistémicos podem ser classificados como
servicos de provisao, servicos reguladores, servicos culturais e ser-
vicos de suporte.

Quadro 1 - Classificacdo dos servicos ambientais

De provisao

relacionados a capacidade dos ecossistemas de prover bens de
uso direto, sejam eles alimentos, fibras, fitofarmacos, recursos
genéticos e bioquimicos, plantas ou agua, por exemplo;

Reguladores

beneficios obtidos em decorréncia de processos naturais que
regulam as condi¢8es ideais para a vida, tais como regulagao
climatica, purificagdo pelos ciclos hidricos, controle de erosdo e
enchentes etc,;

Culturais

referem-se aos beneficios recreacionais, educacionais, estéticos
e espirituais que estao vinculados ao meio ambiente natural;

De suporte

seriam processos naturais necessarios para que outros possam
existir, tais como a ciclagem de nutrientes, a formacdo dos so-
los, a polinizagdo e a dispersdo de sementes.

Fonte: Adaptado de Millennium Ecosystem Assessment (2005).

Esta classificacdao € comumente citada nos trabalhos académi-
cos relativos aos mecanismos de PSA, e também foi adotada pela
recente Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(Lei 14.119, de 13 de janeiro de 2021), no artigo 2°, Il. No entanto,
ha que se esclarecer que a tipologia proposta foi pensada para
a categoria “servicos ambientais” e nao para os “Pagamentos por
Servicos Ambientais” especificamente. Para os PSA, em especifico,
a PNPSA (BRASIL: 2021), em seu art. 3°, estabeleceu modalidades a
serem consideradas, que seriam:

I- pagamento direto, monetario ou ndo monetario;

Il - prestacao de melhorias sociais a comunidades rurais
e urbanas;

lll - compensacao vinculada a certificado de reducao de
emissOes por desmatamento e degradacao;
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IV - titulos verdes (green bonds);
V - comodato;
VI - Cota de Reserva Ambiental (CRA).

Além disso, a lei prevé a possibilidade de novas modalidades
que podem ser estabelecidas por outros atos normativos. Em todo
caso, tais modalidades sdo voltadas ao tipo do mecanismo que sera
instituido, ndo constituindo uma classificagao propriamente dita.

Deste fato depreende-se que 0os PSA ndo recebem na literatura
em geral uma classificacdo tedrica que contemple suas complexi-
dades, ou seja, as classificacdes existentes ndo levam em conside-
racdo as substanciais diferencas entre os diversos modelos dispo-
niveis, tornando-se util, dessa maneira, uma classificacdo desses
instrumentos. Assim, serd utilizada a classificacdo desenvolvida
por Mamed (2016) na presente anadlise, estudando-a através da
ideia de sustentabilidade, que ampara e justifica a existéncia dos
instrumentos econdmicos de preservacao ambiental no sentido
geral e dos mecanismos de PSA em especifico.

Nao obstante, antes de adentrar a questdo da classificacao,
cumpre compreender em que consistem os Pagamentos por
Servicos Ambientais.

Conceituacao dos mecanismos de pagamento por
servicos ambientais

ApOs compreender 0s servicos ambientais como uma cate-
goria trabalhada no campo da ecologia e observar sua classifica-
¢do, resta verificar como a ideia foi desenvolvida na forma de um
instrumento econdémico de gestao do meio ambiente, passivel de
aplicacao nos mercados e enquanto politica publica.

Os conceitos formulados para os mecanismos, conforme
demonstrado, remetem a instrumentos de transacao, incluindo
prestacdo e contraprestacao, visando a manutenc¢ao das funcdes
naturais. Indubitavelmente, trata-se de uma medida, antes de
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tudo, econémica, porém, conta com bases ambientais e juridicas
previamente construidas.

No ambito do Direito Ambiental, a necessidade de remunera-
¢do pelos servicos ambientais tem sido defendida por intermédio
da construcdo e disseminacao da ideia do “protetor-recebedor”,
enquanto principio juridico, o que, em outras palavras, significa
a sua consideracdo como norma juridica de natureza axioldgica
(MAMED: 2012)'°. Enquanto o principio do poluidor-pagador atua
na repressdo de danos ja ocasionados, estabelecendo que o po-
luidor deve arcar com o custo da poluicdo causada, o principio do
protetor-recebedor contempla uma dimensdo preventiva, advo-
gando pela necessidade de compensar os agentes que protegem
0 meio ambiente (SILVA: 2009; 113).

Segundo o principio do protetor-recebedor, aquele que con-
corre para a manutencdo do equilibrio ambiental, por deixar de
obter vantagens através da exploracao predatéria dos recursos,
deve, por este motivo, receber uma compensac¢do econémica, ten-
do em vista que esta proporcionando beneficios a um nimero in-
determindvel de pessoas, ainda que indiretamente (MAMED: 2012;
31-34). Assim, a ferramenta para concretizar o principio seria os
Pagamentos por Servicos Ambientais, que proporcionariam esta
retribuicdo aqueles que se dispdem a recuperar ou preservar um
aspecto especifico do meio ambiente, conforme for definido por
instrumento juridico especifico.

Construindo um dos conceitos mais veiculados na literatura
sobre o assunto, Wunder (2006) define PSA como:

Uma transac¢ao voluntaria na qual um servico ambiental
bem definido ou uma forma de uso da terra que possa as-
segurar este servigco é comprado por pelo menos um com-
prador de pelo menos um provedor sob a condi¢ao de que

o provedor garanta a provisao deste servico.

10 De acordo com Alexy (2008), as normas juridicas podem ser divididas em normas-principios e normas-regras. As normas-re-
gras seriam relacionadas ao ambito da validade juridica, enquanto as normas-principios a mandamentos de otimizagao ligados
aos valores defendidos pela sociedade, integrando de igual forma o sistema de normas do Direito. Os principios sdo dotados de
um grau mais elevado de abstracdo e relatividade, se comparados as regras, e podem ser invocados em um maior nimero de
possibilidades faticas ou juridicas, e satisfeitos em graus determinados, dependendo de cada caso concreto no qual se aplica
aregra da proporcionalidade (ALEXY: 2008).
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Consoante tal defini¢cdao, os Pagamentos por Servi¢os
Ambientais correspondem a uma transacdo, composta pelos
elementos: servico ambiental, comprador e provedor. Trata-se,
portanto, de um tipo de operacao que comporta objeto e partes
contratantes: uma garantidora da prestacdo, enquanto a outra,
supre a contraprestacao.

Na literatura brasileira, Altmann (2010; 85), partindo desse
pressuposto, conceitua Pagamento de Servicos Ambientais como:

[...] um contrato entre provedores e beneficiarios atraves
do qual esses remuneram aqueles pela garantia do fluxo

continuo de determinado servico ambiental, com interven-

¢cdo do Estado para operacionalizar o sistema e garantir o

cumprimento dos contratos.

Portanto, para o autor, é claro o posicionamento de que a
natureza juridica dos Pagamentos por Servicos Ambientais &
contratual, vez que o provedor dos servicos ambientais, por vias
juridicas, se obriga a fazer ou nao fazer, de modo que o usuario
ou interessado no servico ambiental obriga-se a pagar por ele, nao
diferindo muito da definicao anterior.

Inclusive, este é o entendimento adotado na Politica Nacional
de Pagamentos por Servicos Ambientais, que o conceitua em seu
artigo 2°, IV como “transac¢ao de natureza voluntaria, mediante a
qual um pagador de servicos ambientais transfere a um provedor
desses servicos recursos financeiros ou outra forma de remunera-
¢do, nas condicdes acertadas, respeitadas as disposicdes legais e
regulamentares pertinentes” (BRASIL: 2021).

Em que pese a importancia de tais definicdes na consolida-
— ¢do e seguranca juridica da ideia de Pagamentos por Servicos
Ambientais, ha alguns elementos ndo contemplados que apa-
recem em outras literaturas, tais como em Nusdeo (2012; 18).
Para ela, entende-se
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[...] como pagamento por servicos ambientais (florestais)
a remuneracao, em espécie monetaria ou por outros
meios, para agentes determinados, responsaveis pela
conservacao ou reflorestamento de areas especificas a
fim de propiciar a natureza a prestacdao de um determi-

nado servico ambiental.

Como se nota, a autora evidencia os servicos ambientais
florestais e orienta que a remuneracdao a ser outorgada como
contraprestacdo ao provedor dos servicos ambientais podera ser
consubstanciada em espécie monetaria ou por outros meios, ad-
mitindo formas de beneficios econdmicos diversos, além daqueles
pagos em moeda.

Na mesma acepc¢ao, coincidem Young e Bakker (2015) ao de-
fenderem que os sistemas de Pagamentos por Servicos Ambientais
sdao dotados de carater pratico, que visa proporcionar fontes
estaveis e suficientes 